
Orinda Private Roads: Report on the August 27, 2019 Public Workshop 
with the Orinda City Council  
(Observation: All five City Council member attended the workshop but were mute observers, not 
participants.  This was their chance to enter into dialogue with the community. Opportunity lost.) 
Prepared by Jim Bourgart, Consultant to the City of Orinda. September 2019.  

 
Executive Summary  
 
On August 27, 2019, the Orinda City Council held a workshop on the issue of the private roads in the 
City and their relationship to the City’s public roads. This issue has been a recurring subject over the 
years, and a group of residents on private roads have requested that the City take over 
responsibility for upgrading and maintaining those roads. (Clarification: Some would like the City to 
“take over” the responsibility of maintaining their private streets as they do the public streets by 
performing the maintenance work (up to and including literally becoming a public street by 
transferring ownership of the property the street is on).  Others, for reasons varying from desiring a 
higher standard than the City has for street maintenance to not trusting the City to actually provide 
adequate maintenance due to the fact that up until the last few years the City’s track record for 
maintaining its streets has not been good, would just like to be provided with a fair share of the 
funding available for residential streets and then they would arrange for the maintenance of their 
streets themselves.) The workshop provided substantial time for the residents to make their case 
and explore the issues in depth, plus time for City staff to present information on the subject.  
 
The workshop included formal presentations by the residents group and by members of City staff, 
including the Public Works Director, City Attorney and Finance Director. The residents’ presentation 
was made by six spokespersons. These presentations are described in this report, and they are 
available in greater detail in the Box Link for the August 27, 2019 Workshop: [LINK]. Here is a 
summary of key points.  
 
• The Public Works Director presented the data regarding public and private roads. He outlined the 
different categories of private roads. He described the funding of public roads and the work that 
has been done in the past several years. He also explained the additional risk and extra cost 
incurred when road maintenance is deferred for too long.  
• The City Attorney explained the legal complexity involved in acceptance of private roads by the 
City, possible City maintenance of private roads and possible City funding toward private road 
maintenance and assumption of liability. All would involve substantial legal work. She cited the 
“public benefit” test that would be applied. Drainage law is related and is also complicated.  
• The Finance Director explained the options for securing additional funding through a variety of 
potential ballot measures. He explained the difference between a general tax and a special tax and 
their different voting requirements.  
• The private road residents group made the case that the treatment of maintenance of their roads 
is unfair, in that they are paying taxes and fees without deriving the same benefit as public road 
residents. Private roads and public roads have similar physical characteristics. There is a need for 
condition surveys of private roads and drainage.  
 



During the course of preparing for the workshop through interviews of residents and staff and 
through the workshop itself, a number of ideas for addressing the issues were suggested. These are 
compiled in the list below. They are not recommendations, but ideas for possible exploration. The 
Council may choose to give direction to staff to pursue research and/or undertake additional 
analysis of any of these ideas and options.  
 
1. Maintain the status quo. The City remains responsible only for roads formally accepted into the 
public system. Private road residents remain responsible for all private roads, with the exception of 
consideration of a private road that meets terms set out in Resolution 59‐18.  
 
2. City accepts all private roads unconditionally.  
 
3. Modify Resolution 59‐18 to ease standards for consideration for private road acceptance. (Note: 
Resolution 59‐18 is not a “private street acceptance policy”, it is a “private street EXCLUSION” 
policy. There are 204 “named” private streets (and a few more that do not have separate names 
but are as substantive as many public streets.) 192 of these streets are cul de sacs.  Paragraph D of 
Resolution 59‐18 states “there shall be a demonstrated need for the incorporation of the road in 
question into the City’s Public Roadway Network for purposes of traffic circulation which provides 
benefit to the general public.”  It is hard to claim that a cul de sac provides a “demonstrated need” 
for providing traffic circulation.  Therefore, this clause excludes 192 of the 204 private streets, home 
to 1,400 Orinda families, before the “standards” required (Paragraph E) are ever applied.  The fact 
that there are 193 publicly maintained cul de sacs and loop streets which also do not contribute to 
the City’s traffic flow is not addressed. In total, 3,700 families, over half of Orinda, live on this type 
of street.  They are the essence of Orinda’s neighborhoods.  To exclude them from consideration for 
public funding is unexplainable other than being mean‐spirited.  Next, Paragraph B, excludes all 
private roads which are maintained by an HOA.  This excludes 59 streets from consideration, 
including 4 of the 12 streets not already excluded by Paragraph D.  This leaves only 8 streets out of 
204 which can then attempt to jump through the standards set in Paragraph E.  These standards 
include “the roadway shall be in a condition as to not need surface maintenance treatment for a 
minimum of 5 years”.  This is essentially a new street.  Before we spent $50 million of public funds 
repairing our public residential streets, only a half mile of Lost Valley Drive and Charles Hill Rd 
(repaved with a federal grant) met that criteria.  Another “standard” includes a minimum width of 
16 feet.  2.5 miles of public residential streets have an AVERAGE width of under 16 feet.  We know 
of one street with an average width of 19 feet which has a minimum width of less than 13 feet.  
These cul de sacs have been adequately serving Orinda for almost 100 years.  The standards set 
forth in 59‐18 might be fine for new street but not the streets in question.  59‐18 does not need to 
be modified, it needs to be discarded.) 
 
4. Conduct condition assessment surveys of private roads and/or private drainage, to at least the 
level of specificity used for the public roads and drainage. Estimate costs to do the condition 
assessment.  (THIS IS THE NEXT STEP.  With regards to road repair (not storm drains), Mr. Theis has 
in the past put a price tag for just the repairs (deferred maintenance) of the 30 miles of private 
streets as high as $30 million; $1 million a mile with all 30 miles requiring that level of work.  Below, 
he is “quoted” as saying that the cost to bring the public streets up to reasonable standards (a goal 
of no street below PCI‐50) averaged $830,000 per mile ($830,000 times 64 miles equals $53 
million), implying that bringing the 30 miles of private streets up to standards will cost $25 million 



(30 miles times $830,000).  The facts we have indicate the cost will be a fraction of that; probably 
less than $5 million total which could be amortized over 30 years with the payments starting at a 
little over $200,000 a year ($30 per household vs. the $400 we are each paying for the Measure J&L 
bonds). 
 
In the 2014 PTAP report, 50 out of Orinda’s 64 miles of residential streets had a PCI of below 50.  30 
miles had a PCI of below 25 requiring expensive full depth reclamation.  I have surveyed many of 
the private streets and I conclude the just the opposite is the case for the private streets.   
 
Attached is the result of my survey of 66 private streets with a total length of 9 miles.  Of those, 
only a quarter mile had a PCI of less than 25, requiring full depth reclamation, and another 1.25 
miles had a PCI below 50 requiring some deferred maintenance.  The other 7.5 miles had PCI’s in 
excess of 50. 
 
That was 9 of the 29.5 miles. But another 6.5 miles (Wilder, Orinda Grove, Orindawoods and Orinda 
Downs) we know to be in very good if not virtually new condition.  Grossing up the 9 miles that 
were surveyed to 23 miles results in a total of less than 4 miles of streets, 13% of the total, with a 
PCI below 50 requiring deferred maintenance and only a half mile below PCI 25.  These should cost 
well below $5 million to bring up to the same standards the City applies to its public streets.) 
 
5. Based on the results of the condition assessments, estimate short‐ and long‐term cost of 
accepting all, or some subset, of private roads and/or drains into the public system. Variables may 
include relative condition of the facilities, categories of roads and/or drains, how many the City 
would accept, and what standards the City would apply to upgrade the newly‐accepted facilities.  
(Note: In the 2014 PTAP report, almost five miles of streets had a PCI of zero; 13 miles with a PCI of 
under 10; and 29 miles with a PCI of under 25.  These roads were in terrible condition.  And yet we 
spent millions of dollars to recondition them.  There was no road in bad enough condition for the 
City not to spend public tax dollars to repair it.  All roads, even the 52 streets with five or fewer 
homes, were deemed to provide a public benefit and thus were repaired with public funds.  The 
only “standard” that a street should be held to to receive public funding is that it serves a member 
of the public.) 
 
6. Explore taking private roads and/or drains into the public system that arguably provide a distinct 
and provable public benefit that many private roads and/or drains may not (e.g., connect to public 
facilities, connect through streets or are themselves through streets.)  
 
7. Propose a funding source (most likely a parcel tax) to fix and maintain public facilities, for roads 
and/or drains that would exempt (partially or in full) private road residents from paying, if they do 
not in fact receive the direct benefit of the tax or fee.  
 
8. Exempt private road residents from a portion of the Solid Waste Impact Fee. The administration 
of this approach would require further consultation and negotiations with the waste hauler.  
 
9. Propose a sales tax extension of the existing tax or even additional ½% sales tax for ongoing 
maintenance. This could be for roads only, or possibly adding drainage facilities.  
 



10. Propose a new bond measure for capital road improvements, plus drainage system capital 
improvements. The difference between the bond and the sales tax is that, if private road residents 
were not included in a bond measure, a rebate or exemption might be made to them (this requires 
further legal research).  
 
11. Propose two separate ballot measures simultaneously, one for drainage and the other for roads. 
The two measures could both be bonds, both sales taxes, or one of each—sales tax for ongoing 
maintenance, bond for capital improvements. The drainage measure potentially affecting both 
public and private drainage.  
 
12. Real Estate Transfer Tax. This would be a new—probably growing but potentially volatile—
source of funds. It would require converting Orinda to a charter city. (Note: 17 years of records (the 
City receives a portion of the County’s transfer tax) show the tax varying from 63 percent of average 
(in 2009 and 2010) to 145% of average (in 2015).  This means a tax designed to bring in $4 million a 
year on average (about 1% of the purchase price) would range from $2.5 million to almost $6 
million per year and part of it could be used to pay down a bond.) 
 
13. Seek State legislation that makes it easier to form a private road and/or drainage maintenance 
association.  
 
14. Regarding traditional assessment districts, the City could make it easier, or defray some costs, 
for private road residents to form and administer an assessment district.  
 
15. Expand the Geologic Hazard Assessment District (GHAD). There is already a GHAD in Orinda. An 
expanded GHAD could serve as a partial “insurance policy” against catastrophic events.  
 
16. Insurance policy. Could the City, through its buying power, cover—or obtain a better rate—for 
insurance paid for by private individuals or associations?  
 
17. Emergency funds. Could the City assist with making private road residents eligible for Federal or 
State emergency funds?  
 
Given the widespread recognition that Orinda infrastructure will require more funding than is 
presently available, the Council is expected to have further deliberations about how to frame future 
funding measures and what to include in them. The citizens of Orinda are likely to be asked to 
provide the City with more resources to address its infrastructure needs. The results of this 
workshop will greatly help guide those discussions.  
 

Background  
 
In May 2019 I was engaged by the City of Orinda to prepare for and facilitate a workshop on the 
topic of the private roads in the City. The issue of the City’s relationship with the private roads and 
residents has been a recurring subject on the City Council’s agenda and of numerous 
communications over the years between residents and the Council.  
 



In order to give sufficient time to explore the issue in greater depth and to hear all viewpoints, the 
Council directed staff to schedule a workshop that would fully air the issues. The workshop was 
scheduled and occurred on August 27, 2019. Between May and August I met individually with key 
City staff, a City Councilmember and a number of representative members of the public who have 
been actively involved with this issue.  
 
The published agenda and backup material for August 27, 2019 Workshop can be accessed by 
clicking here: [LINK]. Approximately 80 Orinda residents attended. All five Councilmembers were in 
attendance, but, by design, they were there to listen only and did not participate in the discussion. 
The duration of the workshop was approximately three hours.  
 
The workshop agenda and program were posted online on August 23, but the residents who were 
planning to make a presentation were provided with drafts about 10 days in advance of the 
workshop. The workshop agenda included: (1) Presentations by City staff, including Larry Theis 
(Director of Public Works), Osa Wolff (City Attorney) and Paul Rankin (City Finance Director); (2) 
Presentations by a group of private road residents, represented by six spokespersons; (3) 
Observations about what was learned about the issues in meetings with residents and City staff, 
including a number of specific ideas and approaches that were suggested by them; and (4) 
Opportunity for all in the audience, including resident presenters, to make further comments and 
ask questions.  
 
The remainder of this report will include: (1) Findings, themes and recurring points raised in pre‐
workshop meetings with City staff and residents; (2) Summary of presentations made by City staff 
and residents at the August 27 workshop; (3) Discussion and comments made by residents and staff 
during the workshop, plus a number of written communications from residents to the City on or 
near the day of the workshop available here: [LINK];(4) Potential ways forward and ideas for further 
research or exploration and next steps.  
 

Pre‐Workshop Findings  
 
In speaking with both a variety of residents and City staff, I heard many observations, arguments 
and ideas. What follows in this section is a summary of the main issues or themes that were raised.  
 
In general, there are four critical categories of concern that I heard from private road residents. 
They are:  
 
(1) Bringing private roads up to the level to which public roads have reached as a result of the 
recent work funded by the sales tax increment and bond measures;  
 
(2) Routine road maintenance, current and in the future;  
 
(3) The possibility of severe or catastrophic road failure, and  
 
(4) Storm drainage system and culvert maintenance and upgrade.  



In essence, most of the private road residents’ expressed first choice would be for the City simply to 
take over or accept the private roads into the City system, thereby relieving them of the financial 
responsibility and risks, especially catastrophic failure risks and general liability. However, it was 
also pointed out by some interviewees that not all private road residents may want to have the City 
take over their roads, and they may seek to retain control of their roads.  (Note: I am not going to 
question Jim’s “take” (I don’t know everyone he spoke with but I am sure is was a small fraction of 
the 1,550 families on private streets representing the 204 private streets and several HOAs), but I 
believe that a significant number of streets might be reticent to simply hand their street over to the 
City given the City’s long term record on street maintenance.  They might be willing to give the City 
a limited “contract” to maintain their street (the Orindawoods agreement as a template) or they 
might be willing to retain the obligation of managing their own maintenance (relieving Public Works 
of the task) and just obtain funding from the City.) 
 
There was general agreement by all that, in any case, more funding will be needed in the future, 
from whatever the source and however distributed. There is recognition that there are limitations 
on the use of public funds, both at the state and federal levels, for private roads. There are strings 
attached to federal funds, and there are state laws pertaining to specific fund sources. More 
generally, there is the “gift of public funds” state constitutional issue that must be addressed.  The 
interpretation of this term and what constitutes a “public benefit” are subject to differing 
outcomes, depending on the specific facts and circumstances of each situation.   (Our 
understanding is that the law is pretty clear.  We hired private Counsel and she discussed this with 
Osa Wolff.  Point one, it would be the City Council itself that would determine whether there was or 
was not public benefit and the history of court cases is that the court defers to the local legislative 
body.  Point two, the City maintains 64 miles of residential streets with public funds that are 
virtually indistinguishable from the 30 miles of private residential streets. Over the past five years 
they have expended $830,000 per mile to repair these streets and they are looking to raise over 
$20,000 per mile to maintain these streets.  30 miles of these streets are cul de sacs just like 90% of 
the private streets; some of them having as few as two homes on them.  The quid pro quo for 
providing maintenance to private streets would be that the street provides public access, as is 
clearly stated in the Orindawoods maintenance agreement which has been in effect for 27 years.  
Obviously, if a street is actually dedicated to the City, with transfer of title to the City, the issue is 
moot.) 
 
The most frequently heard point made by private road residents is one made on the basis of 
fairness. The argument is that private road residents pay taxes and fees identical to those paid by 
public road residents, but they do not receive the same benefits in return for taxes and fees paid. 
Further, the physical characteristics of public residential roads are similar to those of private roads 
in many cases. However, some residents say that private road residents knew (or should have 
known) the situation regarding responsibility for private roads at the time of purchase, and the 
public road residents should not have to pick up the tab. Furthermore, they contend that the 
relative property value (compared to properties on public roads) was based on that knowledge by 
buyers and sellers.  (The facts do not bear out the contention that the purchasers of homes on 
private streets paid a bargain price and therefore do not deserve the public benefit of street 
maintenance even though they are paying the same taxes as those who do receive public 
maintenance for their street (plus pay less because the private street holders are picking up 25% of 
the bill).  From the 7/1/2019 Assessor’s data base (which I purchase): 



1,422 homes on private streets have a total assessed value of $1.75 billion; an average of 
$1,230,000 per home. 
4,218 homes on public residential streets have a total assessed value of $4.13 billion; an average of 
$980,000 per home. 
Are the homes on public streets smaller? Not as fancy? On smaller lots? Older (Prop 13 impact)?  
Does it matter?  They are paying 20% less property taxes than the homes on private streets 
including the repayment of road bonds.  The private street homes are not “getting a deal”. 
In addition, up until five years ago, again as the fact show, 80% of the homes on public streets were 
on streets which were on terrible condition while 85% of the homes on private streets were on 
streets in very good condition.  Which home probably sold at a discount? 
 
From the City government perspective, taking on the private roads into the public system entails a 
financial commitment to maintain them, plus general liability. (On October 18, 2011 the City Council 
set the policy and criteria for selecting streets for repair under its Pavement Management Program 
(PMP). This was item G‐3 on the Consent Agenda.  The policy “simply stated, means that only 
Arterials, Collectors and School Routes will have repair priority; emergency repairs will be made to 
Residential streets only when severe safety concerns arise.”  In other words, there is no City funding 
for Residential streets and since all private streets are Residential streets, even if the City agreed to 
maintain them, that adds no financial commitment to the City, only to the taxpayers.  The reason 
for the “special” sales tax and bonds was to provide that funding.  The bonds have been spent and 
there are three more years of sales tax.  Then nothing until the voters, including the 3,000 voters 
living on private streets, vote in more taxes or the City changes its policy.  If the City agreed to also 
fund item 3 on the list above, severe or catastrophic road failure, that could or would fall under the 
“severe safety concern” clause of the policy.  The City is 34 years old.  It has 34 years of records on 
its 64 miles of residential streets of severe and catastrophic failures.  A summary of the facts 
associated with this risk has never been presented to the Council.)  The City has limited funds and 
to date has used the bond measures and Orinda’s supplementary half‐percent sales tax to bring the 
public roads up to a satisfactory standard. It still needs to do the same for the remaining public 
arterial and collector roads. In addition, both City staff and residents have remarked on the 
unknown, but potentially substantial, need to address the storm drainage system throughout the 
City. Nevertheless, City staff also recognizes that a segment of the community has been for some 
time vocally dissatisfied with the status quo regarding their private roads and has raised the matter 
at a number of City Council meetings. The workshop was meant to fully elucidate the issues.   
 
The residents and City staff understood that the purpose of this workshop preparation and the 
workshop itself was not just to clarify issues, but also to brainstorm about possible paths forward. 
The numerous ideas suggested by one or more of the people interviewed over several months in 
preparation for this workshop are included at the end of this report and in the Executive Summary. 
This is by no means an exclusive list, and further ideas are most welcome. This list is meant to get 
the City Council and the public thinking about various approaches to take.  
 

 
 
 
 



Workshop Presentations  

The presentations made by the City included those from the Public Works Director, City Attorney 
and Finance Director were based on the Powerpoint presentation made at the August 27th
Workshop and available here: [LINK]. The outline and main points by each presenter were as 
follows.  

Public Works Director Larry Theis:  
• The City’s public roadway network consists of approximately 92 centerline miles (65% residential,
19% arterials, 16% collectors). Their average Pavement Condition Index (PCI) will be an excellent 85 
(out of maximum 100) after 2019 projects are completed.  
• There are 6 different types of private roads in Orinda, and they consist of approximately 30 miles
of “named “roads. They differ as to their history and current status. They came into existence over a 
period of about 100 years, with different, somewhat haphazard development arrangements made 
with the County before 1985 (after 1985 with the City). Some (29%) are maintained by private 
homeowner associations. Others (11%) were dedicated to the public but not accepted. (The 
different “types” of private streets presented by Mr. Theis are an artificial construct created by the 
City Staff.  In fact, there is only one “type”: and that “type” is that which is denied public funds for 
maintenance while serving the public function of providing access to private residences to the 
occupants of those residences and their service providers (including emergency service providers).  
This is the same function provided by the 64 miles of publicly maintained streets; no more; no less.  
There are two types of ownership: (1) By the individual owners fronting the street and (2) by an 
HOA.  This would impact any legal agreement between the private street owners and the City with 
regards granting right‐of‐way or transferring ownership.) 
• Current road funding is about $3.2 million annually, consisting of: $1.2 million annually from the
½% sales tax (expires 2023); $900,000 Gas Tax from State of California; $450,000 from Contra Costa 
Transportation Authority (CCTA) Return to Source sales tax; and $650,000 Solid Waste Impact Fee. 
About $2.8 million of the total $3.2 million is available to be used directly on the roadway, because 
some of the gas tax money is used for other road‐related local projects such as signals and curbs. 
(Note: Current City policy, adopted on 10/18/11, for the expenditure of all funds with the exception 
of the half‐cent sales tax, is that they will all be spent on non‐residential streets.) 
• The two road repair bonds of 2014 and 2016 totaled $45 million and will have been essentially
expended by the end of 2019.  (Note: These bonds will be repaid over the next 18 years with the 
remaining payments totaling $56 million ($10  million paid to date).  These bonds are paid with ad 
valorem taxes paid by property owners, relative to the assessed value of their homes.  Currently, 
the homes of property owners on private streets have a total assessed value of $1.8 billion, 25% of 
the City’s total tax base of $7.4 billion.  Thus, they have already paid $2.5 million of the road bond 
debt and look forward to paying another $14 million over the next 18 years; over $10,000 per home 
on a private street; for repairs to streets none of them live on and few of them ever use.) 
• Future funding projections show that the cost of deferred maintenance rises dramatically starting
in about 10 years, if the roads are not kept in good repair on a continuing, regular basis in the early 
years. The upshot is that failure to invest in early years leads to orders of magnitude higher costs in 
later years, because the cost of fixing deferred maintenance damage is much more expensive.  



City Attorney Osa Wolff:  
• There is an important legal distinction between City “maintenance” of a road and public 
easements or rights.  
• The status of roads often differs based on artifacts of how they were created (e.g., on a 
subdivision map processed by the County prior to City incorporation). 
• The transition of a road from private to public is possible, but is sometimes complex and costly, as 
research and legal processes are required. Similar legal complexities would apply if the City were to 
pursue maintenance of private roads or provide City funding for private road maintenance. The 
precise nature and extent of those legal complexities would vary depending on the road.  
• Liability considerations include: slope instability, accidents, drainage, and ongoing maintenance.  
• Orinda has experienced substantial financial losses from catastrophic events after acceptance of 
privately‐maintained roads (e.g., Candlestick Road).  
• The “gift of public funds” doctrine will come into play and require an interpretation and finding of 
“public benefit” for particular situations.  
• There is a significant legal difference between property ownership and a contractual 
arrangement. Transfer of property rights such as road easements is usually much more complex 
than forming, changing or terminating a contract.  
• Author’s note: Some examples of potential options requiring further legal research are: Tax 
exemptions for residents on private roads; Pursuing acceptance of private roads previously offered 
on a subdivision map; financial contributions to maintenance of private roads, without accepting 
them; and City undertaking maintenance of private roads without accepting them.  
(There is no mention of another real option, one that currently already exists, the Orindawoods 
Maintenance Agreement.  This was executed on June 9th, 1992, 27 years ago, and has been in effect 
ever since.  The agreement states “The purpose of this Agreement is...(1) OA (The  Orindawoods 
Association) shall make the streets open to public use, and (2) the City and OA will share 
responsibility for maintaining the streets, curbs, gutters, sidewalks, landscaping, lighting and 
drainage on the streets...”  The streets included are Village Gate Rd, Ridge Gate Rd and Watchwood 
Ct.  In aggregate, they are a cul de sac.  Clause (7) of the agreement is titled “Not a Dedication as a 
Public Street.”  It seem apparent that in 1992 the City considered the maintenance of a private 
street, a cul de sac, a public benefit if that street provided pubic access and that consideration has 
not been challenged for 27 years.) 
 
Finance Director Paul Rankin:  
• Placing funding measures on the ballot entails a cost that the City pays to the County. November 
general elections cost less than primary or special elections. The next general election is November 
2020.  
• The CCTA is planning to place a new countywide ½% sales tax on the March 2020 ballot. It will be 
dedicated to transportation purposes. The measure will require a two‐thirds voter approval to be 
enacted.  
• The Orinda add‐on general sales tax, which has been spent on roads, was approved in 2012 and 
expires in April 2023. This tax currently yields approximately $1.2 million annually. If an extension of 
this tax is sought again as a general tax, i.e., it could technically be used by the City for any purpose. 
However, the stated intention and Council commitment could be to utilize it for roads, as was the 
case for the 2012 sales tax increment. A general sales tax would require only a simple majority 
affirmative vote by the electorate. However, a legally earmarked “special tax” (i.e., for a specific 
purpose only) for roads would require a two‐thirds affirmative vote.  



• General Obligation Bond measures were passed by the voters in 2014 and 2016, totaling $45 
million and spent on roads. Another bond would also require two‐thirds voter approval. Any new 
bond obligations must be considered in the context of total debt burden obligations for all purposes 
and other future infrastructure needs.  
• Parcel taxes for road, drainage or other ongoing needs are another possibility. They require a two‐
thirds voter approval. They are paid through the property tax mechanism.  
• Other potential options, which could be general taxes, include Utility User Tax (based on 
consumption) and Documentary Transfer Tax on real estate exchanges. The latter would require 
Orinda transitioning from a General Law City to become a Charter City.  
 
Private Roads Residents’ Presentation  
 
The private roads residents gave a prepared presentation, with six speakers each taking a portion. 
Their Powerpoint presentation is found at [LINK]. Their individual comments are recorded in the 
meeting minutes [LINK], attributing comments to each speaker. Following are the major points 
made by the speakers, in sequence:  
• Residents of private roads are subject to unequal treatment. Since 2012 the City has spent 
considerable money from bonds ($45 million) and sales tax ($7 million) on public residential roads 
but none on private roads.  
• Yet private road residents, representing about 20% of the City, are paying taxes the same as other 
residents (25% more for the bonds due to higher assessed values) without receiving the benefits.  
• In many cases, there are no physical differences between public and private roads: many in both 
categories are old, narrow and winding, including numerous cul‐de‐sacs and loops.  
• The goal of this workshop should be to begin the process of treating road maintenance as a basic 
public service equally available to all residents.  
• The cost impact of catastrophic road failure would be devastating on individual residents, and the 
City could and should mitigate that risk for residents.  
• In addition to roads, the issue of storm water drainage system must be considered.  
• How to finance costs of repairing and maintaining these systems must be explored on behalf of 
residents on both private and public roads.  
• The distinction between public and private roads is arbitrary, generally based on historical 
arrangements made at the time their developments were approved. Some originally private roads 
were later accepted by the County, while others were not. 
• There is a public benefit to maintaining private roads, if they are as accessible to the public as the 
public roads are.  
• There are several elements to road expenses: deferred maintenance; long‐term routine 
maintenance; catastrophic failure; and liability lawsuits.  
• A survey of private roads is needed to determine costs to rectify deferred maintenance.  
• The private road group has estimated the number of miles and estimated costs. They contend 
that only five miles out of 30 miles of private roads are likely to require substantial expenditure to 
bring them up to City pavement standards.  
• They estimate $20,000 per mile for long‐term maintenance on current private roads, compared to 
the City’s estimate of $35,000 per mile.  
• They estimate of $35 million for upgrade and maintenance of storm drains.  ($35 million was used 
in an example to demonstrate the magnitude of costs for private road repair and maintenance, 



compared to the total cost to repair and maintain all of Orinda’s infrastructure; roads and storm 
drains.) 
• Private road residents should be brought into the City system upon request of the homeowners.  
• If private roads are brought into public system, some of them might be eligible for federal and 
state emergency funding under some circumstances. These funding categories are opaque and 
difficult to understand, but the City owes it to residents to try to make them eligible.  
• Roads with homeowner associations should also be given the opportunity to be considered for a 
survey of the private road conditions must be done to begin ascertaining accurate costs and do long‐
term planning.  
 
Workshop Discussion  
 
After all formal presentations were concluded, the workshop was opened to comments and 
questions from all attendees, including those private road representatives who had made their 
presentations. A total of 21 comments/questions from the floor were made; those are amply 
documented in the meeting minutes [LINK]. Also, 25 written communications were received by the 
City Clerk on or near the day of the workshop [LINK]. Most written communications echoed what 
was said by participants who spoke at the workshop and supported them, namely that the City 
should take responsibility for the private roads and be treated equally with public roads. These 
comments were covered previously in this report and will not be repeated here.  
 
The following were either new or substantively more elaborated points of significance that were 
made during the public discussion, beyond those made in the formal presentations. This also 
includes several dialogues between residents and staff on specific matters:  
 
• PG&E frequently does work on private roads, and its vehicles do considerable damage. This is a 
public benefit to the entire City, and that means the City should take responsibility for those private 
roads.  
• The same is true about public benefit when pedestrians routinely use private roads, so that these 
roads serve as connectors that enhance the City’s walkability.  
• Roads of Hacienda Homes failed to reimburse private road residents for a major drainage pipe 
failure.  
• Whatever method is used for funding maintenance should take into account whether or not 
private roads are treated equally with public roads. If they are treated unequally, private road 
residents not receiving service should be given a discount on their taxes.  
• Even roads that are “not on the map” should be given equal treatment.  
• Storm drains are a more important issue than roads. There are prescriptive easements on private 
drains. This will require further legal research.  
• People understood the requirements when they bought a home that on a private road. They knew 
when a homeowners association is responsible for road maintenance in some cases.  
• The City should look into how “driveways” are defined and how they differ from roads.  
• For success at the ballot box for future tax measures, it will be necessary to have support from 
residents in different categories. Residents on private roads constitute about 20% of residents, 
while the other 80% have already had their residential roads fixed.  
• A dialogue ensued between a resident and City Attorney Wolff on drainage and private 
properties. The resident contended that the city acquires a prescriptive easement that entails other 



responsibilities. Ms. Wolff said case law on this is complex and dependent upon specific 
circumstances.  
• A dialogue also ensued regarding the Orindawoods HOA example, in which the City agreed by contract 
to maintain the pavement surface only, but did not bring the roads into the City system. This agreement 
excluded drainage facilities, sidewalks, and embankment. It also required the HOA to indemnify the City 
for any liability associated with street maintenance; also HOA insurance is primary coverage in the event 
of a loss. Ms. Wolff opined that this arrangement was legal. Mr. Theis also said the Orinda Woods 
agreement was proper; it is also subject to termination with five years notice.  
• Mr. Theis said that the per‐mile cost to fix the public residential roads in the last five years was about 
$830,000. He believes that the residents’ group estimate is too low.  
• Mr. Theis agrees with the estimate of $35 million to fix and maintain public drains is reasonably 
accurate.  
• Mr. Theis raised the possibility that some owners on private roads do not want their roads to be taken 
into the public realm. They should have an opt‐out possibility.  
• A dialogue ensued between Mr. Theis and several residents about the average condition of the private 
roads, whether or not it is generally better than the condition of the public roads were before the latest 
round of upgrades.  
• All agreed that a survey of private roads’ condition would be necessary to help resolve the cost issue. 
Mr. Theis pointed out that the survey could be either as detailed or as superficial as the Council wishes 
to conduct, but the cost of doing the survey would vary accordingly and could be substantial. The same 
is true of a survey of drainage system.  
• Mr. Theis indicated that the City will need to hire additional staff (maintenance workers, inspector, 
administrators) to maintain a 33% increase in the public road system in the event the City takes on 
responsibility for all or some private roads. This cost was not included in any estimates presented by the 
private roads presenters. (The City has not had a robust preventative maintenance program for its roads 
since it incorporated.  Over the past five years it has made a huge effort expending $50 million to bring 
its roads up to reasonable standards. Now it will need to spend about $3 million a year to maintain 
them; $3.5 million if the private roads are included.  I personally doubt that Mr. Theis has any idea what 
the incremental need for additional staffing for a long range maintenance program will be, with and 
without the 30 miles of private roads.  And if it does cost to administer the maintenance of the private 
residential streets, this is a cost we all should bear, just as we all bear the cost to administer the 
maintenance of the public residential streets.) 
• The drainage issue should be tied to the private roads issue.  

• There may be polling to determine public sentiment about various options regarding long‐term 
road maintenance, private road inclusion and drainage. The private road advocates offered to assist 
in fashioning the poll questions.  
 

Observations Regarding Workshop Results  
 
The primary purpose of the workshop was to give residents, particularly those living on private 
roads, the opportunity to be heard fully and without customary City Council meeting time 
restrictions. The second purpose was to hear and flesh out ideas for how the City could move 
forward in addressing the residents’ concerns. The workshop served these purposes. While this was 
not a typical City Council meeting where actions are taken or decisions made, it did illuminate the 
issues for the Council (all five Council members were present). Following are the key observations 
and conclusions I drew from the preparation for the workshop and from the workshop itself:  
 



• There was general agreement—no matter how the private road issues are resolved—that more 

funding in the short‐ and long‐term will be needed for both road and drainage infrastructure. The 
local sales tax add‐on expires in 2023; the two road bond measures are virtually all spent.  
• The private road residents make the case for City acceptance of their roads primarily on a fairness or 
equal treatment argument. They contend that the characteristics of private roads are generally the 
same as those of the public roads, and that they are paying taxes for a service they do not receive. Their 
advocacy was almost entirely on behalf of the City taking over responsibility for their roads. (If this was 
the case, I believe it was because no one was made aware of any alternatives, like the Orindawoods 
Maintenance Agreement.  I know of one HOA that does not want to give up control of its road 
maintenance (not trusting the City to do a reasonable job over the long term).  There are probably 
others, including individual streets, who feel the same way.  As I said before, the City does not have a 
real good track record when it comes to street maintenance.  Nowhere near as good as the private 
roads themselves.) 
• At the workshop, the private roads advocates generally did not bring up the interim or partial 
measures, which had arisen in pre‐workshop interviews. The notable exceptions were the drainage‐
related ones, which were discussed during the workshop. This, of course, does not mean the City cannot 
further pursue any or all of these measures.  
• There was general agreement that a more complete survey would need to be done in order to more 
accurately assess the condition of the private roads, if a reliable cost estimate to fix them is to be made. 
The same would be true for surveying the storm drainage system. This will obviously entail expenditure 
by the City to obtain the information. The private road advocates recommend that the surveys be done.  
• The City Attorney made clear that the possibility of City acceptance of any private roads would require 
considerable legal/factual/historical research, due to the multiplicity of individual road situations. The 
same would be true if the City pursues the possibility of making financial contributions without 
accepting the private roads into the City system. (Does the City Attorney have a problem with the 27 
year‐old Orindawoods Maintenance Agreement?  It does not seem that complex to me and it is an 
existing template.)  Similarly, prescriptive easements pertaining to drainage will require research.  

 

Ideas and Options for Further Consideration by the City Council  
 
Given this context, there are a number of options and approaches that arose during the preparation 
for and conduct of this workshop that the City Council might choose to undertake. Several of them 
concern funding proposals, because one proposition that all parties seem to agree on is that the 
City is in need of additional funding. This is especially true in view of the expiration of the add‐on 
sales tax in 2023 and the complete expenditure of the bonds.  
 
These ideas are not recommendations, nor are they mutually exclusive. They are mostly items the 
City may want to consider that represent changes to the status quo. Those ideas are listed at the 
end of the Executive Summary above and are not repeated here.  
 
 
 

 
 
 



What Has Been Accomplished and Next Steps  
 
The process leading up to the workshop and the results of the workshop itself have been informative 
and productive. The private road residents have been provided the opportunity to make their full case, 
in a systematic presentation, regarding the relationship between private roads and the Orinda public 
road system. The City staff was able to provide in‐depth information to the residents. As a result of 
interaction between City staff and residents with a variety of viewpoints, the City Council has been 
exposed to a wide range of issues that have been raised, including notably the need to broaden the 
roads discussion to address related storm drainage issues as well.  
 
The Council will next deliberate and may choose to direct staff to do more research on the issues and on 
potential actions outlined in this report. This research could be legal, financial, historical or policy‐
related. It may entail additional physical surveys of existing conditions.  
 

Given the widespread recognition that Orinda infrastructure will require more funding than is 

presently available, the Council is expected to have further deliberations about how to frame future 

funding measures and what to include in them. The citizens of Orinda are likely to be asked to 

provide the City with more resources to address its infrastructure needs. The results of this 

workshop will greatly help guide those discussions. 


